Prof. dr. C. Braun

Ongekende Belangen
Over maatschappelijke democratie en
bestuurlijke responsiviteit

4 Universiteit

4; Leiden

Bij ons leer je de wereld kennen



Ongekende Belangen
Over maatschappelijke democratie en

bestuurlijke responsiviteit

Rede uitgesproken door

Prof. dr. C. Braun

bij de aanvaarding van het ambt van hoogleraar
in de bestuurskunde, met speciale aandacht voor het openbaar bestuur
en maatschappelijke democratie
aan de Universiteit Leiden

op vrijdag 16 september 2022

¥ Universiteit
4 Leiden




“Civil society is the conscience of our countries. It’s the catalyst of change. It’s why strong nations don’t fear active citizens.
Strong nations embrace and support and empower active citizens.”!
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Mevrouw de Rector Magnificus, geacht faculteitsbestuur, beste
studenten en collega’s,
Lieve familie en vrienden,

Proloog: De Tweede Kamer; Den Haag, 2003.2

Het is een zomerdag in 2003. De Tijdelijke Commissie Onder-
zoek Integratiebeleid van de Tweede Kamer® voert een serie
besloten gesprekken met betrokkenen bij het integratievraag-
stuk. Doel is om meer inzicht te krijgen in de effectiviteit van
het integratiebeleid. Een stafmedewerker is aanwezig om de
leden te ondersteunen tijdens deze gesprekken. Op deze dag
spreekt de Commissie lokale betrokkenen, waaronder een Rot-
terdamse beleidsadviseur. Hij heeft jarenlange ervaring met het
vraagstuk. Een van de vragen gaat over subsidies aan lokale mi-
grantenorganisaties. Een heikele kwestie tegen de achtergrond
van de recente aanslagen van 11 september 2001 in de VS en de
politieke moord op Pim Fortuyn in 2002.*

De Commissie wil weten of subsidies aan migrantenorgani-
saties integratie bevorderen. Het antwoord van de beleidsad-
viseur is even zakelijk als politiek dramatisch. “We weten niet
zeker of deze subsidies effectief zijn,” zegt hij. De Commissiele-
den kijken hem ontsteld aan. De vervolgvraag laat zich raden:
“Waarom subsidieert uw gemeente organisaties als onduidelijk

is of dat bijdraagt aan integratie?” De beleidsadviseur aarzelt.
Hij weet dat zijn antwoord gevoelig is in de huidige politieke
en maatschappelijke context. “Een belangrijk doel van deze
subsidies,” gaat hij verder, “is langdurig contact houden met
migrantenorganisaties. Zij vormen voor ons belangrijke scha-
kels met alle gemeenschappen. Zo kunnen we ze bereiken als
dat nodig is voor de veiligheid in de stad.”

Ondertussen wenkt de stafmedewerker haastig de bode om
kaartjes met vervolgvragen aan de Commissie te geven. Nu
moet de Commissie doorvragen, dit is van belang voor het
onderzoek, denkt ze. Ze noteert: In hoeverre lukt het deze
organisaties om zich politiek te mobiliseren? Hoe bereikt u de
juiste organisaties om mee samen te werken? Voor welke doel-
einden vindt u hun kennis nuttig? Maar haar vragen zijn aan
dovemansoren gericht. Overheidsgelden uitgeven aan migran-
tenorganisaties grotendeels om contacten te houden, daar heeft
de Commissie weinig begrip voor.
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I: Ongekende belangen gekend maken

De stafmewerker is de 19-jaar jongere versie van mijzelf. In de
Tweede Kamer ontvouwde zich voor mijn ogen de complexe
relatie tussen maatschappelijke organisaties en het openbaar
bestuur. De vele gesprekken die de Commissie voerde, en die
ik, als net afgestudeerde bestuurskundige, mocht voorbereiden,
lieten een cynische politiek-bestuurlijke werkelijkheid zien.

Grote economische spelers wisten hun belangen in het integra-
tievraagstuk aan besloten overlegtafels goed zichtbaar te maken
voor politiek en bestuur. Hun invloed bleef alleen vaak lang
uit het zicht van de samenleving. Kleinere maatschappelijke
spelers met collectieve belangen schoven minder vaak aan bij
deze besloten overleggen. Hun belangen bleven vaak onzicht-
baar voor politiek en bestuur. Beide vormden ze ongekende
belangen. De een ongekend in de betekenis van een groot
economisch of partijpolitiek belang. Vaak tegengesteld aan het
publieke belang maar wel bekend bij politiek en bestuur. De
ander ongekend in de betekenis van onbekend, bewust of on-
bewust, bij politiek en bestuur maar juist van grote betekenis
voor het publieke belang.

Ongekende belangen in deze dubbele betekenis van het woord
zijn niet typisch voor het integratievraagstuk. Denk aan de
belangen van het agrarisch-industrieel complex achter de re-
cente boerenprotesten. Grote economische en partijpolitieke
belangen die lang aan het zicht van de samenleving onttrokken
waren. Zelfs zo groot dat ze ook het zicht ontnamen op belan-
gen die maatschappelijk van wezenlijk belang zijn. Of denk aan
de gevolgen van de afkalvende leesvaardigheden van de Ne-
derlandse jeugd. Nog steeds (bewust?) grotendeels onbekend
voor politiek en bestuur, maar van ongeévenaard belang voor
de kwaliteit van de democratische rechtsstaat en onze welvaart.
Dit zijn slechts enkele voorbeelden waarbij de belangen onge-
kend zijn. Ongeévenaard groot in economisch, partijpolitiek
of maatschappelijk belang. Maar onbekend voor of politiek en
bestuur, of de samenleving, of beide.

Mijn belangrijkste boodschap van vanmiddag is dat ongekende
belangen de democratische rechtsstaat ondermijnen. Het
bekend maken van ongekende belangen is daarom cruciaal.
Om meer grip te krijgen op deze ongekende belangen, moe-
ten we, ten eerste, weten hoe de maatschappelijke democratie
beter kan functioneren om complementair aan de representa-
tieve democratie te zijn. Zeker gezien de huidige politieke en
maatschappelijke ontwikkelingen. Ten tweede betoog ik dat
bestuurlijke responsiviteit verbeterd moet worden om zicht te
krijgen op ongekende belangen. Het (inter)nationale openbaar
bestuur lijkt ziende blind en horende doof voor een breed
spectrum aan maatschappelijke belangen, en tegelijk onver-
antwoord open voor een smaldeel ervan. Dat kan en moet
beter. Ten derde, om ongekende belangen gekend te maken is
de wisselwerking tussen een responsieve overheid en een veer-
krachtige maatschappelijke democratie cruciaal. En daarmee
voor het behoud van de democratische rechtsstaat.

Over blikwisselingen en wisselwerking

Maar voordat ik mijn argument verder zal uitdiepen, wil ik
eerst ingaan op waarom maatschappelijke democratie een rele-
vant onderwerp is voor een leeropdracht in de bestuurskunde.
Allereerst constateer ik dat veel bestuurskundigen met gover-
nancetheorieén wijzen op de noodzaak om met maatschap-
pelijke actoren besluitvorming en de uitvoering daarvan vorm
te geven. Tegelijkertijd wordt nu ook steeds duidelijker dat
succesvolle governance athangt van het functioneren van maat-
schappelijke actoren zelf. Dat vereist een zelfstandig begrip van
deze organisaties in plaats van ze alleen als onderdeel van die-
zelfde governancetheorieén te beschouwen. Een blikwisseling is
hierbij noodzakelijk: Een ander type denken is cruciaal willen
we grip krijgen op het fenomeen dat we als bestuurskundigen
zo'n grote rol toedichten in onze governancetheorieén.’

Maar van ongekender belang om als bestuurskundige maat-
schappelijke democratie als onderwerp van onderzoek te

nemen, vind ik het belang van een veerkrachtige maatschap-
pelijke democratie voor de kwaliteit van onze democratische
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rechtsstaat. In een democratische rechtsorde kan een sterke
overheid niet zonder een sterke maatschappelijke democratie.
[Dan vormt] het een noodzakelijk complement van de verte-
genwoordigende democratie, zo concludeerde Herman Tjeenk
Willink recent terecht nog.® De wisselwerking tussen openbaar
bestuur en maatschappelijke democratie is bestuurskundig
gezien dus uitermate relevant. Daarbij zijn blikwisselingen
tussen beide fenomenen - maatschappelijke democratie en een
responsief openbaar bestuur - nodig om de wisselwerking tus-
sen beide beter te begrijpen.

Deze blikwisselingen en wisselwerking tussen beide onderwer-
pen vormden tot nu toe het hart van mijn onderzoeksagenda.
Ik neem u de resterende tijd mee langs een aantal cruciale
aandachtspunten hierbij. Ik begin met het functioneren van de
maatschappelijke democratie in onzekere tijden en zal, in lijn
met mijn onderzoeksagenda, halverwege van blik wisselen naar
bestuurlijke responsiviteit.

II: Maatschappelijke democratie in onzekere tijden

Een van de kwesties die de Rotterdamse beleidsadviseur graag
had willen aansnijden in het gesprek met de Commissie was
hoezeer maatschappelijke organisaties beinvloed werden door
landelijke en internationale maatschappelijke ontwikkelingen.
Vlak na 9-11 en de politiecke moord op Pim Fortuyn was het
moeilijk om je als niet-Nederlandse gemeenschap politiek te
mobiliseren. En dat is zo gebleven.

Dit fenomeen is niet uniek voor het integratievraagstuk. De
toegang van maatschappelijke organisaties tot het beleidspro-
ces werd bijvoorbeeld ook beinvloed door de coronapandemie,
z0 laten enkele collega’s zien. Hoe meer de achterban was
geraakt door de pandemie, hoe meer toegang tot het beleids-
proces deze organisaties hadden. Maar dit positieve effect geldt
vooral voor bedrijfsbelangen en veel minder voor publieke
belangen. Hoezeer zij ook geraakt waren door de pandemie, zij
hadden niet veel meer toegang tot het beleidsproces.” De kwes-
tie van de verpleeghuizen en het lot van hun inwoners is een

beschamende illustratie van dit patroon. Oftewel, de ugly face
of lobbying, zoals ik het samen met collega’s stelde.’

Grote maatschappelijke en politieke ontwikkelingen leiden tot
onzekerheden. Ze dwingen maatschappelijke organisaties tot
aanpassingen. Politicologen Philippe Schmitter en Theda Skoc-
pol constateerden eerder dat niet alleen politieke ontwikkelin-
gen, zoals de veranderende slagkracht van nationale overheden
of regionale integratie, het functioneren van maatschappelijke
organisaties beinvloeden. Maar dat ook maatschappelijke ont-
wikkelingen zoals vergaande mediatisering, grote crises, of toe-
nemende individualisering het functioneren van maatschappe-
lijke organisaties sterk beinvloeden. Recente replicaties van het
invloedrijke populatie-ecologische model van belangenverte-
genwoordiging van David Lowery en Virigina Gray, suggereren
eenzelfde samenspel van factoren.” De grote vraag daarbij is
wat de causale verbanden zijn tussen al deze ontwikkelingen en
het functioneren van maatschappelijke organisaties.!

Ik stel dat een belangrijk causaal verband te vinden is in de
manier waarop maatschappelijke organisaties kunnen antici-
peren op hun omgeving. En daarbij niet alleen hun politieke
rol (anders gezegd, ‘de lobby’) te beschouwen, maar juist ook
de manier waarop ze op hun bredere omgeving kunnen antici-
peren.'! Waarom de belangenorganisaties van verpleeghuizen,
hun personeel en bewoners zo weinig zichtbaar waren in de
coronacrisisbesluitvorming, had bijvoorbeeld niet alleen te
maken met hoe hun politieke lobby beinvloed werd door de
pandemie. Het had evenveel te maken met beperkte onderlinge
afstemming binnen de sector en met hun eigen achterban."

Met andere woorden, om het effect van politieke en maat-
schappelijke ontwikkelingen op maatschappelijke organisaties
te kunnen verklaren is een breder perspectief op deze organisa-
ties nodig. Een perspectief dat de verbindingen die zij vormen
tussen openbaar bestuur en de samenleving meer benadrukt.
Dat brengt mij allereerst bij het perspectief van maatschap-
pelijke democratie en ten tweede bij de vraag hoe we met dit
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perspectief kunnen verklaren hoe organisaties kunnen antici-
peren op veranderingen in hun omgeving.

Wat is een goede maatschappelijke democratie?
Maatschappelijke democratie klinkt als een abstract fenomeen,
maar is het niet. Wij geven hier allemaal elke dag invulling aan.
Wij zijn werknemer, vakspecialist, ondernemer, ouder, vrijwil-
liger, mantelzorger, recreant, wijkbewoner, sporter, voorvechter
van milieu- of mensenrechten, en vaak verschillende combina-
ties hiervan. Via maatschappelijke organisaties kunnen we ui-
ting geven aan onze verschillende rollen en in meer of mindere
mate actief deelnemen aan het maatschappelijk leven.'* Veel
van deze organisaties verknopen onze deelname aan de samen-
leving (m.a.w. onze maatschappelijke participatie) op verschil-
lende manieren met een rol in het politiek-bestuurlijke proces
(m.a.w. politieke participatie). ! Bij een beroepsorganisatie
staat politieke participatie bijvoorbeeld meer voorop, terwijl
bij een buurtvereniging vaak de maatschappelijke participatie
belangrijker is. Denken vanuit het concept maatschappelijke
democratie wisselt de blik naar de verbindingen tussen open-
baar bestuur, maatschappelijke organisaties en burgers. Het
legt de cruciale schakel bloot die maatschappelijke organisaties
vormen tussen zowel het verenigen als het politiek vertegen-
woordigen van individuele burgers in al hun hoedanigheden.

Om deze verbindende rol te kunnen vervullen, moeten maat-
schappelijke organisaties niet alleen kunnen anticiperen op

de politiek-bestuurlijke en maatschappelijke omgeving. Maar
moeten ze tegelijkertijd ook de verbinding daartussen kunnen
leggen. Als deze verbinding niet goed functioneert, zien we
misstanden ontstaan. Dan kan het bijvoorbeeld gebeuren dat de
geluiden van de professionals op de werkvloer van de verpleeg-
huizen niet voldoende doorsijpelen naar de crisisbesluitvor-
ming tijdens de coronapandemie. Of dan kan het ook gebeuren
dat we zeer activistische en gewelddadige boerenprotesten zien
ontstaan. Protesten die achter de schermen gesteund worden
door ongekende economische belangen en waar de gevestigde
werkgeversorganisaties geen goed antwoord op hebben.

Pas als maatschappelijke organisaties een effectieve schakel
tussen openbaar bestuur en samenleving zijn, dan kunnen we
spreken van een maatschappelijke democratie: voor, door en
van burgers in al hun hoedanigheden en als zodanig vertegen-
woordigd in de politiek-bestuurlijke besluitvorming. En alleen
dan kan maatschappelijke democratie op legitieme wijze com-
plementair zijn aan de representatieve democratie.

Hoe leggen maatschappelijke organisaties verbindingen in
onzekerheid?

De cruciale vraag is dan uiteraard hoe maatschappelijke orga-
nisaties succesvol deze verbindingen kunnen maken? Pfeffer
en Salancik, klassieke denkers in de organisatietheorie, gaven
hier al deels een antwoord op. Zij beargumenteerden dat de
manier waarop organisaties aandacht schenken aan hun om-
geving (wat gebeurt er?), hoe ze dit daarna interpreteren (hoe
beinvloedt ons dat?), en er vervolgens op reageren (wat moeten
we eraan doen en hoe?) bepalend is voor hun succes.'® Als we
dit principe toepassen op maatschappelijke organisaties, dan
moeten we ons ten eerste realiseren dat deze organisaties met
meerdere van deze duidingsprocessen te maken hebben. En,
ten tweede, dat ze intern, binnen de organisatie, de verbinding
ertussen moeten maken. Het duiden van en anticiperen op een
politiek besluit vraagt iets heel anders van een organisatie dan
het duiden van en reageren op technologische of maatschap-
pelijke ontwikkelingen. Toch is het vermogen om dat beide te
doen én de verbinding hiertussen te kunnen leggen datgene
wat maatschappelijke organisaties in essentie definieert. Zij
functioneren als het ware als communicerende vaten tussen
samenleving (of achterban) en het openbaar bestuur.'®

Deze communicerende vaten komen onder druk te staan bij
grote politieke en maatschappelijke ontwikkelingen. De onze-
kerheden die hiermee gepaard gaan vertonen veel overeenkom-
sten met wat in de literatuur bekend staat als complexe en/of
systeem risico’s. In dergelijke situaties is de omvang, het effect
en de termijn van gebeurtenissen vaak onbekend. Daarnaast
hebben dergelijke politieke en maatschappelijke risico’s vaak
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een volatiel karakter.”” Situaties met zoveel onbekende groot-
heden vragen om interpretatie en duiding door het leiderschap
van maatschappelijke organisaties.'® De risico-afwegingen die
het organisatieleiderschap onder deze omstandigheden maakt
zijn dus relevant om het aanpassingsvermogen van de organi-
satie te duiden.

Tegelijkertijd leidt een te grote nadruk op het leiderschap van
organisaties ofwel tot doorgeschoten professionalisering en te
grote bestuurlijke focus ofwel tot een te grote personificatie
van het organisatieleiderschap. Beide fenomenen laten de orga-
nisatie loszingen van de achterban.'” Zowel teveel oud-politici
op bestuurlijke posities in maatschappelijke organisaties als
doorgeschoten grassroots leiderschap doen de maatschappelijk
democratie geen goed. Cruciaal voor de verbinding van het
organisatieleiderschap met de achterban is een goed ingericht
intern verantwoordingsproces. Hierbij zijn de dialoog met de
achterban en betrokkenheid van de achterban bij de besluit-
vorming cruciale elementen.?” Op deze manier vormt zich

een legitiemere manier van vertegenwoordiging, een die in de
woorden van Hanna Pitkin zowel substantiéler van aard is als
in de woorden van Jane Mansbridge deliberatiever van vorm
is.!

Kortom

Wil de maatschappelijke democratie op een legitieme manier
complementair aan de representatieve democratie kunnen
functioneren, dan is de verbindende rol van maatschappelijke
organisaties tussen politicke en maatschappelijke participatie
cruciaal. Dit geldt zeker voor tijden waarin maatschappelijke
organisaties worden geconfronteerd met grote politieke en
maatschappelijke onzekerheden. Het kunnen duiden en afwe-
gen van deze risico’s door het leiderschap van de organisatie in
verbinding met de achterban en de omgeving is een belangrijke
factor voor het aanpassingsvermogen van maatschappelijke or-
ganisaties. En daarmee vormt dit vermogen een cruciale factor
voor een veerkrachtige maatschappelijke democratie.

Deze blikwisseling van politieke lobby naar de relatie met het
intern functioneren van maatschappelijke organisaties is nodig
om ons zicht op ongekende belangen te vergroten. Maar deze
blikwisseling binnen de maatschappelijke democratie alleen
kan ons nog weinig vertellen over de wisselwerking met het
openbaar bestuur. Deze constatering brengt me bij het belang
van bestuurlijke responsiviteit en hiermee wissel ik nogmaals
van blik in mijn betoog.

IIT: Bestuurlijke responsiviteit

De Rotterdamse beleidsadviseur probeerde tevergeefs aan

de parlementaire Commissie duidelijk te maken dat samen-
werking met verschillende maatschappelijke organisaties
cruciaal was. Niet alleen voor beter beleid. Maar ook voor een
veiligere samenleving. Nu, anno 2022, lijkt er haast geen be-
sluitvormingstraject of uitvoeringsproces te worden opgezet
zonder een participatieproces. Van keukentafelgesprekken,
stakeholderontbijten, hackatons, tot dialoogsessies met ‘de
samenleving.?? Aan participatie en consultatie geen gebrek, zo
hoor ik u denken. Toch wringt hier iets. Tegelijk met de groei-
ende consultatie- en participatietendens, zien we veel signalen
van ongelijke en oneigenlijke beinvloeding. Denk aan de rol
van (groot)aandeelhouders in de (inter)nationale politieke
lobby, de vele recente draaideurlobbyisten, of de invloed van
het agrarisch-industrieel complex in de stikstofproblematiek.

Hierin schuilt een schijnbare paradox. Ook al worden meer
inclusieve participatieprocessen ingericht, ongelijke en on-
eigenlijke beinvloeding van politieke besluitvorming blijven
bijzonder hardnekkig. In mijn ogen speelt gebrekkige bestuur-
lijke responsiviteit hierbij een belangrijke rol.*

Robert Dahl beargumenteerde al dat responsiviteit een van
de sleutelkenmerken is van democratische besluitvorming.*
Responsiviteit veronderstelt dat het openbaar bestuur handelt
naar de voorkeuren van de samenleving. Voor vandaag ga ik
hierbij in op bestuurlijke responsiviteit en laat ik politieke
responsiviteit buiten beschouwing.* Met bestuurlijke repon-
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siviteit bedoel ik responsiviteit van ambtelijke organisaties,
hun bestuurders en politieke gezagsdragers voor zover het de
uitvoering van hun beleidsportefeuille betreft en niet hun rol
als partijpoliticus. Philippe Selznick zou dit institutionele res-
ponsiviteit hebben genoemd.*

Selznick stelde dat organisaties zowel autonoom als responsief
moeten zijn om hun integriteit te bewaren. Dit betekent een
complexe evenwichtsoefening tussen onathankelijk handelen
en in verbinding staan met de buitenwereld. Een balansoefe-
ning die veel toezichthouders zullen herkennen. Zij worden in
toenemende mate gevraagd om zich meer te verbinden met ‘de
samenleving, maar moeten tegelijkertijd voldoende afstand be-
waren tot ondertoezichtgestelden om hun gezag te bewaren.”
Voor Selznick vormde institutionele responsiviteit dus een
belangrijke pijler voor het gezag van organisaties. Het beteken-
de in zijn ogen dat publieke organisaties inbreng van alle rele-
vante belanghebbenden moeten ontsluiten en niet slechts een
smaldeel ervan. En dat beleidsmakers daarbij toegang moeten
verlenen tot en open moeten staan voor al deze inbreng.

Dat is nogal wat. Want deze visie impliceert dat overheden er
actief voor moeten zorgen om de inbreng van minder goed
georganiseerde belanghebbenden op minimaal hetzelfde
niveau te krijgen als dat van de beter toegeruste belangheb-
benden.?® Dat betekent niet alleen dat iedereen dezelfde plaats
aan de (digitale) overlegtafel moet krijgen en dat het dan hier-
mee voldoende geregeld is.*” Het betekent namelijk ook dat
iedereen een equivalente plek in de afweging van alle inbreng
moet krijgen, als politieke gelijken.’® Dus een signalering van
de CEO van de ING over het toezicht in het kader van de Wet
ter voorkoming van witwassen en financieren van terrorisme
(Wwft) zou door De Nederlandsche Bank op equivalente
manier moeten worden gewogen als een signalering van een
groep burgers die door hun hypotheekverstrekker gedwongen
worden alle bankafschriften te achterhalen omdat ze vroegtij-
dig een paar duizend euro hebben afgelost op hun hypotheek.’!
Voor een dergelijk legitiem afwegingskader is het, ten eerste,

van belang of de inbreng van maatschappelijke organisaties als
nuttige beleidsinformatie wordt gezien. En, ten tweede, hoe alle
inbreng wordt gewogen en meegenomen in de uiteindelijke be-
sluitvorming. Laten we met het eerste punt beginnen, worden

maatschappelijke organisaties gezien als experts?

Hoe wordt maatschappelijke expertise gewaardeerd?

De Rotterdamse beleidsadviseur zou volmondig ‘ja’ geant-
woord hebben op deze vraag. En hij zou daaraan toegevoegd
hebben dat het hierbij gaat om specifieke kennis die op eigen
waarde beoordeeld moet worden. Deze visie is in lijn met een
belangrijke aanname in de literatuur over belangenvertegen-
woordiging. Die aanname is dat belangenorganisaties toegang
krijgen tot het beleidsproces in ruil voor nuttige beleidsinfor-
matie waarvan de overheid athankelijk is. Nuttige beleidsin-
formatie omvat dan onder andere relevante expertise en infor-
matie over het maatschappelijk draagvlak. En inderdaad als je
beleidsadviseurs vraagt naar de relevante informatie van maat-
schappelijke organisaties dan scoren zowel expertise als draag-
vlak nagenoeg even hoog. Tegelijkertijd wordt het beeld anders
als je beleidsadviseurs vraagt om de waarde van de kennis van
maatschappelijke organisaties expliciet te vergelijken met an-
dere kennisleveranciers zoals wetenschappers, kennisinstituten,
denktanks en adviesbureaus. Dan blijken maatschappelijke
organisaties vooral nuttig om inzicht te krijgen in het draag-
vlak.** Deze relatieve rol van maatschappelijke organisaties als
kennisleverancier in vergelijking met andere organisaties is van
belang voor het ambitieuze concept van institutionele res-
ponsiviteit dat Selznick in gedachten had. Maar we vinden het
nauwelijks terug in de literatuur over belangenorganisaties.

Dit roept de vraag op wat door beleidsmakers als nuttige
expertise wordt gezien. Als we te rade gaan bij de literatuur
over experts in het beleidsproces, zien we daar een groeiende
consensus ontstaan dat expertise niet alleen wetenschappelijke
kennis is. Maar ook professionele kennis en ervaringsdeskun-
digheid. Daarnaast kan de bijdrage van experts beter begrepen
worden in relatie tot andere kennisleveranciers zoals maat-
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schappelijke organisaties.* Illustratief hiervoor is de reflectie
van voormalig minister Els Borst op haar tijd als voorzitter van
de Nederlandse Federatie voor Kankerpatiénten. Zo consta-
teerde ze dat: “de NFK unieke deskundigheid in huis [heeft],
namelijk ervaringsdeskundigheid.” “En die ervaringsdeskun-
digheid was”, aldus Borst, “voor beleidsvorming als aanvulling
op professionele deskundigheid onmisbaar.” Concreter gezegd:
“het beeld van patiéntenorganisaties als zeurpieten is veran-
derd in een beeld van deskundige partners.”* Kortom, de in-
formatie van experts en maatschappelijke organisaties moet in
samenhang beoordeeld worden voor een betekenisvolle invul-
ling van bestuurlijke responsiviteit. Deze observatie brengt me
op het tweede relevante punt om bestuurlijke responsiviteit
vorm te geven, namelijk, hoe al deze kennisinbreng wordt
gewogen en meegenomen in de besluitvorming.

Hoe wordt maatschappelijke expertise gewogen?

Cruciaal voor bestuurlijke responsiviteit is de manier waarop de
diverse inbreng van alle belanghebbenden gewogen wordt. Het
is één ding om inbreng te organiseren via keukentafelgesprekken
of hackatons. Het is een totaal andere zaak om elke inbreng te
wegen en te vergelijken op inhoudelijke, politieke en maatschap-
pelijke merites. Het anders waarderen van expertise van verschil-
lende kennisbronnen en de mist waarmee dit proces omgeven
is, kan tot pijnlijke uitkomsten leiden. Denk aan de kwestie van
de verpleeghuizen in de coronapandemie die ik eerder besprak.
Volgens de officieel benoemde experts was er weinig risico. Or-
ganisaties van verpleeghuizen en daar werkzaam personeel voel-
den zich uiteindelijk genoodzaakt om via de media te wijzen op
de hoge besmettings- en sterftecijfers en al het persoonlijk leed
dat zich voor hun ogen voltrok. Beide expertises vormden ieder
nuttige beleidsinformatie. Maar beide werden op een verschil-
lende manier gewogen en een ervan lang aan de kant geschoven.
Met verstrekkende gevolgen, zoals inmiddels ook de Onder-
zoeksraad voor de Veiligheid heeft geconstateerd.®

De rol van maatschappelijke organisaties in deze throughput
fase zoals Fritz Scharpf en later Vivien Schmidt het aanduid-

den’ is nog vrijwel braakliggend terrein. Dat in deze fase altijd
belangen worden afgewogen is niet de kwestie. Maar dat het
vaak onbewust, impliciet en intransparant gebeurt, dat maakt
het tot een urgent vraagstuk. Het blijkt bijvoorbeeld niet evi-
dent hoe je als onderwijsinspectie de inbreng van ouders en
kinderen kan meenemen in het toezicht op schoolbesturen, al
lijkt dat van buitenaf zo simpel.”” En hoe de inbreng van zowel
honderden individuele burgers als gevestigde belangenorgani-
saties bij een online consultatie legitiem kunnen worden mee-
gewogen in de besluitvorming, is vaak ook onduidelijk. Met
andere woorden, naar de vraag hoe toch steeds alleen een smal-
deel van maatschappelijke belangen komt bovendrijven uit de
stapels inbreng van internetconsultaties, rondetafelgesprekken
en dialoogsessies is nog weinig systematisch empirisch onder-
zoek verricht. Dat het gebeurt, weten we. Maar kennis over het
proces erachter ontbreekt nog grotendeels.

We hebben inmiddels wel goed zicht op hoe besluitvormings-
processen werken.* Zo weten we dat beleid- en besluitvormers
niet alleen vaak teruggrijpen op vuistregels,”® maar dat ook
percepties' en organisatieroutines een hele belangrijke rol
spelen zoals Herbert Simon in zijn klassieke werk al liet zien."!
Ook beginnen we goed zicht te krijgen op de manier waarop
het type consultatie-instrument effect heeft op het aantal
maatschappelijke organisaties dat bereikt kan worden.** En
weten we dat beleidsmedewerkers zich laten leiden door or-
ganisatieroutines binnen de organisatie voor de omgang met
belangenorganisaties.* Maar hoe deze factoren samenhangen
om de inbreng van alle maatschappelijke organisaties te wegen
blijft nog onduidelijk. Het al vaak aangehaalde toeslagen-
schandaal is hier een voorbeeld van: de inbreng van specifieke
maatschappelijke organisaties woog lange tijd duidelijk minder
zwaar dan de inbreng van andere. En daarmee bleven specifie-
ke maatschappelijke belangen ongekend. Dat dit het gevolg was
van zowel moeizame politieke mobilisatie, politieke ideologie,
ingesleten organisatieroutines, beperkte consultatie, discri-
minerende vuistregels als politisering van de ambtelijke top is
een plausibele verklaring, maar lastig causaal vast te stellen.*

ONGEKENDE BELANGEN
OVER MAATSCHAPPELIJKE DEMOCRATIE EN BESTUURLIJKE RESPONSIVITEIT



10

Toch is het juist de wisselwerking tussen enerzijds factoren die
besluitvorming bepalen en anderzijds factoren die consultatie
en participatie van belanghebbenden vormgeven die cruciaal is
om ongekende belangen te doorgronden.

Kortom

Dat een trend van meer participatie en consultatie gepaard
kan gaan met evenveel signalen over oneigenlijke beinvloeding
duidt op gebrekkige bestuurlijke ofwel institutionele responsi-
viteit. Om deze responsiviteit beter vorm te geven is zowel een
integraler perspectief op relevante expertise voor beleid- en
besluitvorming nodig als een betere verankering van de afwe-
ging van alle maatschappelijke inbreng in de besluitvorming.*
Hiermee vergroten we ons zicht op ongekende belangen en
daarmee antwoord op vragen als: wanneer zijn belangen be-
wust of onbewust ongekend voor het openbaar bestuur? En,
belangrijker, hoe kunnen we ze bekender maken voor zowel
openbaar bestuur als de samenleving?

IV: Ongekende belangen: (on)bewust (on)bekend?
Ongekende belangen ondermijnen de democratische rechts-
staat. De Rotterdamse beleidsadviseur was er zich bijna 20 jaar
geleden al van bewust dat voor het oplossen van grootstede-
lijke problematiek het cruciaal was om ongekende belangen
bekend te maken voor het stadsbestuur. Hij zette actief in op
een proces van bewustwording. Helaas gold en geldt dat niet
voor iedere beleidsadviseur, bestuurder, of maatschappelijke
organisatie. Niet alleen de zich ontvouwende coronapandemie,
maar ook de recente boerenprotesten, de gevolgen van de re-
cente hoge inflatie en het debacle van Ter Apel hebben pijnlijk
duidelijk gemaakt dat sommige ongekende belangen bewust
onbekend worden gehouden en teveel buiten het politiek-
bestuurlijke verantwoordingsproces.

Bewustwording van ongekende belangen is dus nodig. Het
vereist een beter begrip van het functioneren van de maat-
schappelijke democratie in onzekere tijden en tegelijkertijd hoe
responsief het openbaar bestuur is ten opzichte van deze maat-

schappelijke democratie. Hoe maatschappelijke organisaties
kunnen inspelen op onbekende politicke en maatschappelijke
ontwikkelingen in verbinding met hun achterban en omgeving
is van groot belang voor de kwaliteit van de maatschappelijke
democratie. De waardering van maatschappelijke expertise en
legitieme weging ervan in de besluitvorming zijn op hun beurt
van belang voor de responsiviteit van het openbaar bestuur.
De wisselwerking tussen een veerkrachtige maatschappelijke
democratie en bestuurlijke responsiviteit kan dan bijdragen
aan het bekend(er) maken van ongekende belangen, of in ieder
geval de bewustwording ervan vergroten.

Epiloog: Het stadhuis aan de Coolsingel; Rotterdam, 2004.
Voorjaar 2004. Mijn 19-jaar jongere zelf organiseerde als
beginnend wetenschapper een vervolggesprek met de Rot-
terdamse beleidsadviseur. In zijn kantoor aan de Rotterdamse
Coolsingel spraken we over de noodzaak voor het openbaar
bestuur om met verschillende maatschappelijke organisaties
samen te werken. Niet alleen bij politieke besluitvorming, maar
juist ook bij het besturen van een ongekende samenleving. “Bij
elke internationale aanslag of politiek conflict”, zo vertelde hij
mij, “belde hij met allerlei maatschappelijke organisaties om de
stemming in de stad te peilen. En bijvoorbeeld om te regelen
dat Ivo Opstelten, destijds burgemeester in Rotterdam, daags
na zo'n aanslag op kousenvoeten in een van de moskeeén kon
staan. Dat hij daarmee het signaal kon afgeven dat wat hem be-
treft Rotterdam een stad van meer dan 170 nationaliteiten was
en zou blijven. En dat de sfeer in de stad meer dan eens rustig
was gebleven en geen of beperktere politie-inzet nodig was dan
zonder die telefoontjes.”

Inzichten die anno 2022, in een zich, mede door sociale media
en nepnieuws, sterk polariserend politiek en maatschappelijk
landschap, meer dan ooit van pas kunnen komen. Het lijkt
daarmee nu, wellicht nog meer dan toen, van ongekend belang
om een diverse en veerkrachtige maatschappelijke democra-
tie te kunnen en durven faciliteren. En van nog ongekender
belang om de wisselwerking met het openbaar bestuur te op-
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timaliseren. Of zoals Selznick er destijds het zijne al van dacht:
“power should check power, not only in government but in
society as a whole.”*

Ongekende belangen gekend maken is met recht een ongekend
eervolle leeropdracht. Hierbij zal ik me de komende jaren rich-
ten op het functioneren van de maatschappelijke democratie in
onzekere tijden, de responsiviteit van het openbaar bestuur en
de wisselwerking tussen beide. Het is voor mij evident dat deze
blikwisselingen en wisselwerking samen onherroepelijk tot een
interdisciplinaire onderzoeksagenda leiden. En dat hiervoor
samenwerking met professionals uit de publieke en politieke
beroepspraktijk niet alleen noodzakelijk maar bovenal inspi-
rerend is. Ze vormen daarmee belangrijke elementen voor de
manier waarop ik mijn leeropdracht wil invullen. Ik hoop zo
bij te dragen aan een veerkrachtige maatschappelijke democra-
tie, een responsiever openbaar bestuur en daarmee het bekend
maken van ongekende belangen.

Ongekende Dank

Dat kan ik niet alleen. En dat brengt mij tot het belangrijkste
voorrecht van vanmiddag, de gelegenheid om in het openbaar
de mensen te kunnen bedanken die eraan bijdroegen dat ik
hier mijn betoog kon houden. Mijn dank is ongekender dan ik
in dit korte tijdsbestek kan uitspreken en daarmee, daar ben ik
mij van bewust, onvolledig.

Allereerst dank aan het College van Bestuur, Faculteitsbestuur
en Instituutsbestuur om mij op deze inspirerende leerstoel te
benoemen. Ik ervaar het als een voorrecht om aan mijn alma
mater deze rol te mogen vervullen.

Ongze studenten. Wellicht tegen meerdere stromingen in, geloof
ik nog steeds in de vrijplaats die de universiteit zou moeten
zijn. Dit in navolging van politiek filosoof Grahame Locke die
de universiteit zo mooi omschreef als “de windstille plek in
een jachtige samenleving, als plek om iets anders te leren en te
denken dan [waar] de samenleving [nu] om vraagt.”*" Ik blijf

dus met overtuiging de docent die jullie, soms tegen wil en
dank, de richting wijst waarin je moet kijken, zonder daarbij te
vertellen wat je exact moet zien.*® Ik zie uit naar jullie antwoor-
den en onze daaropvolgende dialoog.

Hoogleraar geschiedenis Walter Isaacson trok een aantal wijze
lessen uit zijn prachtige biografie van Leonardo da Vinci. Zo
stelde hij onder andere dat we van Da Vinci kunnen leren dat
samenwerken cruciaal is voor wetenschappelijke vooruitgang.
In zijn woorden: “Innovatie is een teamsport, creativiteit een
gezamenlijk avontuur.”*

Ik heb het geluk gehad dat mijn wegen zich kruisten met een
aantal leidinggevenden die deze waarde van samenwerking ook
inzagen. Arjen Boin, die mij als eerstejaars student liet ken-
nismaken met het toenmalige Crisis Onderzoek Team (COT),
teamscience avant la lettre, en mij op cruciale momenten
aanmoedigde om mijn eigen weg te gaan. David Lowery, mijn
promotor, die mij het belang inprentte van je klassiekers ken-
nen (‘from cover to cover’) maar vooral voordeed hoe acade-
misch excelleren hand in hand gaat met oprechte collegialiteit.
Jan Beyers introduceerde mij genereus in de wereld van inspi-
rerende internationale samenwerking. Kutsal Yesilkagit was een
van de weinigen die mij actief ondersteunde om het hoogle-
raarschap na te streven, ook toen dat niet vanzelfsprekend was.
Het is een voorrecht om nu samen leiding te mogen geven aan
de onderzoeksgroep Democracy and Bureaucracy.

Daarnaast heb ik de eer gehad om met een aantal geweldige
vrouwelijke collega’s te mogen samenwerken. Zij leerden mij
hoe je wetenschappelijke ambities kan combineren met de
vreugde van het moederschap, zij inspireerden mij om een
hoger ambitieniveau na te streven, en niet zelden allebei tege-
lijk. Ik noem hier enkele van hen in het bijzonder: Petra Meier,
Judith van Erp, Esther Versluis, Sanneke Kuipers, Madalina
Busuioc, Anchrit Wille, Eefje Cuppen en Sandra Groeneveld. Tk
hoop dat ik voor veel collega’s net zo’'n inspirerende leervrouw
kan zijn als zij voor mij.
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Waardevolle samenwerking vind ik tevens in de Interest Group
Crowd van de lage landen: Joost Berkhout, Marcel Hanegraaff,
Iskander de Bruycker, om er een paar te noemen: van jullie
heb ik de scherpte en diepte geleerd in het doen van onderzoek
naar belangenorganisaties. En vooral dat dit prima samengaat
met genieten van de geneugten van het leven.

Aan de collega’s van het Instituut Bestuurskunde, en in het
bijzonder de onderzoeksgroep Democracy & Bureaucracy. Hoe
inspirerend is het dat we voor diepgaande wetenschappelijke
discussies en aangename gesprekken gewoon naar het Plein in
Den Haag kunnen lopen. Laten we dat veel vaker doen! Spe-
ciale dank wil ik hier uitspreken aan de collega’s van SAFE (de
Staff Alliance for Equity), die zich onvermoeibaar inzetten voor
een inclusieve werkomgeving. Tot slot wil ik hier de collega’s
van het secretariaat, instituuts-, en onderwijsmanagement
expliciet noemen. Zelfs in tijden van coronadisruptie, wisten
jullie de boel draaiende te houden. Zonder jullie geen Instituut.

Het 2-capture team: Bert Fraussen, Adria Albareda, Moritz
Muller, Erin Sullivan. Mijn meest inspirerende samenwerking
tot nog toe. Teamscience in optima forma. Wat heb ik veel ge-
leerd van jullie scherpte, enthousiasme, doorzettingsvermogen
en collegialiteit. Embrace uncertainty werd, niet geheel toeval-
lig, ons leitmotiv, waar ik dankbaar inspiratie uit put voor mijn
rol als leidinggevende.

Lieve vrienden en familie, vaak vroegen jullie je af het allemaal
de moeite waard was. Ik hoop dat ik vanmiddag mijn liefde
voor de wetenschap duidelijker heb kunnen maken. Maar bo-
venal hoop ik dat we nog vaak en lang van elkaars gezelschap
kunnen genieten.

Mijn ouders, die mij alle ruimte gaven om mijn dromen te vol-
gen en mij medemenselijkheid leerden doen. En speciale dank
aan mijn moeder, die hier helaas niet meer van kan genieten.
Zij leefde mij de gave van het echte luisteren voor: het type
luisteren zonder zelf meteen te willen terugpraten. Onmisbaar

voor een wetenschapper, leidinggevende, ouder en als mens.

Norah en Hugo: Jullie moesten hard lachen om mama in een
Harry-Potter jurk. Geen betere relativering en slijpsteen voor
de geest. Het is een voorrecht om jullie moeder te zijn. Ik hou
van jullie net zoveel als tig keer naar de verste planeet en weer
terug (en natuurlijk +1).° Ik zal er altijd voor jullie zijn.

Jort. Ik had 22 jaar geleden toch niet gedacht dat onze eerste
date 70 succesvol zou uitpakken. Veel is veranderd sinds die
avond in Delft, maar een ding is hetzelfde gebleven. Er is nie-
mand met wie ik zo kan lachen om alles wat het leven in petto
heeft, positief of negatief. En niemand met wie ik dat alles zo
vol vertrouwen tegemoet ga als met jou.

Ik heb gezegd.
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Ongekende belangen zijn hardnekkig. Enerzijds zijn ze grote
economische of partijpoliticke belangen die vaak lang buiten het
politiek-bestuurlijke verantwoordingsproces blijven. Ze blijven
daarmee meestal ook buiten het zicht van de samenleving.
Anderzijds zijn ongekende belangen ook collectieve belangen die
lang buiten het zicht van politiek en bestuur blijven maar van
ongekend belang zijn voor de samenleving. Ongekende belangen in
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kwaliteit van de democratische rechtsstaat. Het gekend maken van
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van ongekende belangen zowel een beter inzicht vereist in de
maatschappelijke democratie als in de responsiviteit van het
openbaar bestuur. Hoe maatschappelijke organisaties kunnen
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in verbinding met hun achterban en omgeving is van groot
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het bekend(er) maken van ongekende belangen. En daarmee aan de
robuustheid van de democratische rechtsstaat.




